EGY VEGTELEN TORTENET: 
KOZOKTATASI DECENTRALIZACIO 
DELKELET-EUROPABAN 


A mennyire az intelligens kormanyzas es a nyilt problemamegoldo 
oktataspolitika alkotas szempontjabol Europa eszaknyugat regioja a leg- 
fontosabb referenciank, ugyanannyira fontos viszonyitasi alap a szamunk- 
ra Europa delkelet regioja, amennyiben a kozoktatas kormanyzasanak struktura- 
lis kereteirol van szo. A modern decentraliza.lt kozoktatasi iranyitasi rendszer let- 
rehozasat, finomhangolasat es problemamegoldo kepessegenek javitasat szolgalo 
hazai erofeszitesek, fejlesztesek es vitak utan a magyar oktataspolitikai gyakorlat 
is visszafordult az alapokhoz. Ma Magyarorszagon nem az Egyesiilt Kiralysag ke- 
pesitesi keretrendszerenek finomhangolasarol vagy a holland meresi es tanfeliigye- 
leti rendszer osszehangolasarol szolo tudas orientalja az oktataspolitikai gondolko- 
dast, hanem mindaz, ami a delkelet-europai reformvitak kozeppontjaban all: kie 
az iskola, hoi huzodjanak a kozponti iranyitas vagy az iskolai autonomia hatarai, 
illetve, hogy mit finanszirozzon az allami koltsegvetes? 

Delkelet-Europa egy igazi laboratorium. A kozoktatas strukturalis atalakitasa 
tobb mint egy evtizede mindenhol folyamatosan az oktataspolitika napirendjen 
van, s az orszagok tobbsegeben a sokasodo minosegi-eredmenyessegi problemakrol 
szolo hiradasok automatikusan osszekapcsolodnak azok megoldasanak struktura¬ 
lis elofelteteleivel. A regio egy meglehetosen egyseges kozoktatasi teljesitmeny-pro- 
filt kepvisel (Rado 2011), az eddig megtett decentralizacios lepesek tekinteteben 
azonban vegtelen sokszinuseget mutat. Ez az iras nem az egyes orszagok reformjai- 
nak reszletes ismertetesere vallalkozik, hanem egy a hasonlosagokrol es kiilonbse- 
gekrol szolo desztillatum eloallitasara. Rovid attekintest nyujt az egyes orszagok- 
ban mar vegrehajtott, vagy eppen megvalositott strukturalis valtoztatasokrol, fog- 
lalkozik az eddigi decentralizacios lepesek altalgeneralt szerkezeti fesziiltsegekkel, 
kiter a regioban kiemelkedoen fontos szerepet jatszo nemzetkozi szervezetek altal 
kepviselt strategiakra, vegiil pedig kiter a centralizalt rendszer inerciajanak okai- 
ra, amelyek erosen visszafogjak es lassitjak a rendszerszintu atalakitas folyamatat. 

Mielott azonban mindehhez hozzalatnek, sziikseg van egy kis fogalommagya- 
razatra. Decentralizacio alatt ket, egymassal szorosan osszefiiggo valtoztatast er- 
tiink: a donteshozatali kompetenciak alsobb szintekre valo telepiteset es „laikus” 
- nem adminisztrativ igazgatasi - szereplok bevonasat a donteshozatalba. Peldaul 
egy bizonyos dontes megyei szintu hivatalokhoz telepitese (dekoncentracio) nem 
tekintheto decentralizacionak, ha azonban a dontest egy megyei onkormanyzat 
testiilete hozza meg, akkor igen (Fiske 1996; Fiszbein 2001). Szukebb ertelemben 
az iranyitas decentralizaciojarol beszeliink, az iranyitas azonban csupan egyik esz- 
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koze a kormanyzasnak. A kozoktatasi rendszer egeszenek decentralizaciojarol ak- 
kor beszelhetiink, ha az a kormanyzas osszes funkcionalis alrendszereben megtor- 
tenik: ha decentralizalt finanszirozast, tartalmi szabalyozast, minosegertekelest, 
szakmai szolgaltato rendszert stb. hozunk letre (McGinn & Welsh 1999). 

Latnunk kell azt is, hogy noha a decentralizacios folyamatban hajlamosak va- 
gyunk egy vertikalis - az egyes szintek kozbtti hatalmat ujraoszto - folyamatot 
latni, annak kovetkezteben az egyes szintek szerepe gyokeresen megvaltozik. A de- 
centralizacionak tehat van egy eros „horizontalis” dimenzioja is. A kozponti ira- 
nyitas adminisztrativ iranyitoi szerepenek helyebe a strategiai iranyitoi es politika 
alkotoi szerep lep, az egyes regionalis szintek eros kozvetito funkciokat kapnak (pi. 
tervezes, fejlesztes, neha intezmenyfenntartoi szerep), a helyi (telepiilesi vagy tele- 
piiles korzeti) onkormanyzatok alapvetoen intezmenyek es helyi intezmenyhalo- 
zatok tulajdonosaiva valnak, az oktatasi intezmenyi autonomia pedig kiteljesiti az 
oktatasi kozszolgaltatasok nyujtasaert viselt felelosseget (Rado 2010). 

Amikor tehat azt vizsgaljuk, hogy egyes orszagok - esetiinkben a delkelet-eu- 
ropai orszagok - kozoktatasi rendszerei milyen mertekben decentralizaltak, ket 
alapveto kerdest kell feltenniink: 1) milyen mertekben haladt elore az egyes iranyi- 
tasi alrendszerek decentralizacioja?; 2) milyen mertekben valtozott meg az egyes 
szintek szerepe? (Ez az elemzesi keret nem foglalja magaban a kormanyzas olyan 
eszkozeit, melyek a decentralizacio elore haladtaval nem alsobb iranyitasi szintek- 
hez keriilnek, hanem piaci szereplokhoz.) 

A konnyebb attekinthetoseg kedveert meg egy megkiilbnbbztetes: szigoruan me- 
taforikus ertelemben hasznalni fogom a „hardver” es a „szoftver” decentralizacioja 
kifejezeseket. „Hardver” alatt a taniigyigazgatas rendszeret, s altalaban apenziigyi 
es human eroforrasok allokaciojanak mechanizmusat (finanszirozas, human erofor- 
ras gazdalkodas) ertem, „szoftver” alatt pedig az iskolak nevelesi-oktatasi alapfela- 
datainak ellatasat befolyasolni hivatott alrendszereket (tartalmi szabalyozas, mi- 
nosegertekeles es szakmai szolgaltatasok). A szetvalasztast az indokolja, hogy amig 
az oktatasiranyitasi es oktatasfinanszirozasi rendszer atalakitasa (szinte) mindig a 
szuk ertelemben vett oktatasi megfontolasoktol tobbnyire fiiggetlen celok menten 
tortenik, addig a tartalmi szabalyozas, a minosegertekeles es a szakmai szolgaltato 
rendszer rendszereinek kivanatos mukodesi modja teliver oktatasi kerdesek. 

A decentralizacios „napirend” Delkelet-Europaban 

Mint azt egy korabbi tanulmanyomban kifejtettem (Rado 2011) a delkelet-europai 
orszagok kozoktatasi teljesitmenyprofiljat egyszerre jellemzi a hatranyos helyzetu 
tanuloktol valo nagymerteku korai megszabadulas (lemorzsolodas) es az Europa 
tobbi torteneti regiojahoz kepest alacsony minoseg miatt keletkezo gyenge atlagos 
teljesitmeny. Azokkal a kihivasokkal osszehasonlitva, melyekkel a magyar okta- 
taspolitikanak szembe kellneznie, a delkelet-europai orszagok kozoktatasat sujto 
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es megoldando problemak merhetetleniil sulyosabbak. E problemakat reszben a 
pedagogiai gyakorlat kutatasokkal nem kelloen feltart mechanizmusai es az isko- 
lak mukodesenek sajatossagai okozzak, reszben pedig ugynevezett kormanyzati 
kudarcok sokasaga. A regio orszagainak egyik nagy kerdese az, hogy mi teheti al- 
kalmassa kormanyaikat arra, hogy enyhitsek e sulyos minosegi es eredmenyesse- 
gi problemakat. 

A regio orszagainak mindegyikeben jelentos szamu szakerto es oktataspolitikus 
osztja azt a meggyozodest, hogy az egyik legfontosabb strategiai cel a kozoktatasi 
rendszer decentralizacioja kell, hogy legyen. A leggyakrabban emlitett okok egyike 
az arra vonatkozo igeny, hogy az oktatas a kozponti standardokon kiviil mas mino- 
segkriteriumoknak is kepes legyen megfelelni, ugyanis a sziilok igenyei es elegedett- 
sege ezekben az orszagokban nem ervenyesitheto szempont. Egy masik, a regioban 
nem kevesbe fontos szempont a tanulok etnikai-nyelvi heterogenitasahoz valo al- 
kalmazkodas kepessegenek megerositese. Ez nem csupan azokban az orszagokban 
kap eros hangsulyt, ahol a kozelmult etnikai konfliktusai komoly polgarhaborus 
karokat okoztak (peldaul Bosznia-Hercegovinaban es Macedoniaban), hanem ott 
is, ahol a jelentos szamu roma nepesseg marginalizalodasa a tarsadalmak egyik leg- 
sulyosabb problemaja (mint peldaul Szerbiaban, Romaniaban vagy Bulgariaban). 
Gyakran felvetodik a korabbi oktataspolitikak kudarcabol levont kovetkeztetes 
is: erosen kozpontositott rendszerekben a pedagogusok es altalaban az oktatasi in- 
tezmenyek igen kevesse motivaltak a valtoztatasra. Az iskolai es pedagogusi szak- 
mai autonomia megerositesetol sokan „teremto energiak” felszabadulasat varjak. 

A decentralizacios politikak tamogatottsaga mogbtt sokszor politikai ertekek- 
kel osszefiiggo megfontolasok allnak. A Delkelet-Europaban nagyon eros es ko¬ 
moly nemzetkozi tamogatottsaggal biro nonprofit szektor meglehetosen egysege- 
sen kepviseli a demokratizalodassal es nyitottsaggal kapcsolatos elvarasokat, az 
oktatasi rendszer decentralizaciojara pedig ugy tekintenek, mint az ehhez vezeto 
leghatekonyabb utra. 

Nehany orszagban elsosorban az iranyitas „hardver” elemeivel kapcsolatos meg¬ 
fontolasok dominalnak. Szamos orszagban (mint peldaul Bulgariaban) az oktatasi 
decentralizacio legelszantabb hivei a penziigyminiszteriumok. Ennek az oka alap- 
vetoen az, hogy a koltsegvetesi forrasok szukossege es a forrasok felhasznalasanak 
alacsony hatekonysaga egyarant egy decentralizacios reformba agyazott kozfinan- 
szirozasi reformmal kezelheto (Bischoff 2009). Az Europai Unio delkelet-europai 
tagallamaiban ezeket a szempontokat felerositi a fejlesztesi forrasok felhasznala¬ 
sanak alacsony hatekonysaga, az oktatasi rendszer alacsony abszorpciokepessege. 

A „hardver” decentralizacioja: iranyitas es finanszirozas 

A regio volt szocialista orszagai (Bulgaria, Romania) a rendszervaltaskor eleve 
szelsosegesen centralizalt oktatasi rendszereket orbkbltek, a volt Jugoszlavia osz- 
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szeomlasa utan az abbol kivalt onallo orszagok mindegyike pedig az onigazgatas 
rendszereben korabban jelentos mertekben decentralizalt rendszerek helyett a ki- 
lencvenes evek elso feleben hasonloan kozpontositott rendszereket hozott letre. 
Osszessegeben az ezredfordulora mindenhol kozponti adminisztrativ iranyitason 
alapulo, regionalis dekoncentralt hivatalokon keresztiil mukodtetett, s a magyar- 
orszaginal lenyegesen nagyobb helyi onkormanyzatok szamara csak minimalis 
befolyast engedo iranyitasi rendszerek mukodtek. A kozoktatas e kozpontositott 
iranyitasi rendszerei lenyegeben hihetetleniil tulszabalyozott es biirokratikus esz- 
kbzokkel operalo mechanizmusok voltak. Szerbiaban peldaul meg az uj evezred 
elejen is kozponti miniszteri rendelet szabalyozta a takaritok altal felhasznalha- 
to tisztitoszerek normativait, Bulgariaban pedig az elozo evtized vegen az iskola- 
igazgatoknak evente tobb mint szazfele, jogszabalyban eloirt rendszeres irasbeli 
jelentesteteli kotelezettsege volt. 

Ha az onkormanyzatok kaptak is szerepet az oktatas mukodteteseben, az szin- 
te sehol nem haladta meg az iskolak mukodesi (dologi) kiadasaihoz valo kotelezo 
hozzajarulast vagy bizonyos gyermekjoleti szolgaltatasok nyujtasat. A finansziro- 
zasi rendszer mindenhol az elozo ev bazisan teriileti hivatalok altal (Romaniaban 
peldaul megyei tanfeliigyeletek altal) megallapitott kozvetlen kozponti koltsegve- 
tesi tamogatas volt, melyben semmifele normativitas nem ervenyesiilt. 

Mint emlitettem, az oktatasiranyitasi es oktatasfinanszirozasi reform tobb- 
nyire nem oktatasi, hanem kozigazgatasi es kozfinanszirozasi reform fiiggvenye. 
Nem veletlen, hogy a kelet-europai volt szocialista orszagok mindegyikeben a 
rendszervaltaskor szinte azonnal (Magyarorszag), vagy azt kovetoen fokozato- 
san (Lengyelorszag, Csehorszag) a kozigazgatasi reformok soran a kozoktatasert 
viselt felelosseg helyi onkormanyzatokhoz keriilt, ami lijrarajzolta az oktatasira- 
nyitas altalanos kereteit. (Szlovakia nagy kesessel, 2005-ben kovette a tobbi ke¬ 
let-europai orszagot.) 

A delkelet-europai regio legtobb orszagaban azonban - keves kivetellel - semmi 
ilyesmi nem tortent. A kivetelek koziil az elso Romania volt, ahol 1996-ban, 98- 
ban es 2001-ben ovatos kozigazgatasi es kozfinanszirozasi lepesek tortentek, majd 
az orszag 2010-ben allt at egy decentralizalt normativ finanszirozasi rendszerre. 
A masik kivetel Horvdtorszdgv olt, ahol 2001-ben az iskolaepiiletek tulajdonjoga 
a helyi es megyei onkormanyzatokhoz keriilt, ezzel azonban a kozigazgatasi re- 
formfolyamat megszakadt. Noha Szerbiaban ket hullamban is atfogo oktatasi re¬ 
form zajlott (2001-tol es 2008-tol), kozigazgatasi reform hianyaban ezek az okta- 
tasiranyitast es oktatasfinanszirozast mind ez ideig erintetleniil hagytak. Ennek 
Szerbiaban kiilonosen komoly kovetkezmenyei vannak, mert itt a teriileti onkor- 
manyzati szint teljesen hianyzik, ami fenntartja a dekoncentralt hatosagokon ke- 
resztiili kormanyzast. A kivetelek egy sajatos esete Macedonia, ahol a nemzetkozi 
szervezetek kozvetitesevel letrejott macedon-alban konfliktusokat lezaro Ohridi 
Keretegyezmeny az etnikai beke fenntartasa erdekeben eros decentralizacios kote- 
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lezettsegeket irt elo. Ennek kovetkezteben 2005-ben ahelyi onkormanyzatok elen 
alio polgarmesterek szerepe az oktatas iranyitasaban es finanszirozasaban jelen- 
tos mertekben megerosbdbtt, ezutan azonban a decentralizacios folyamat elakadt. 
Egy meglehetosen sajatos eset Bulgaria peldaja, ahol bar sem atfogo kozigazgatasi, 
sem pedig kozfinanszirozasi reformra nem keriilt sor, az oktatasban azonban - es 
sehol masutt - atalltak egy decentralizalt normativ finanszlrozasi rendszerre az tin. 
„delegalt koltsegvetesek” szisztemaja kereteben. Elso hullamban 2006-ban az alla- 
mi koltsegvetes es az onkormanyzatok kbzotti penziigyi kapcsolatokat helyeztek 
egy fejkvota alapu allokacios rendszerbe, ezt kovetoen 2008-tol az onkormanyza- 
tok es az iskolak kbzotti kapcsolatot. A rendszer erdekessege, hogy mivel atfogo 
penziigyi decentralizacio hianyaban az onkormanyzatoknak alig vannak sajat be- 
veteleik, jovedelemmegosztas az allam es az onkormanyzatok kozott nem tortent, 
az oktatasfinanszirozas lenyegeben az allami koltsegvetesbol szarmazo forrasok 
normativ elosztasat vegzi (Danchev & Ivanov 2009). Az osszes tobbi balkani or- 
szagban semmilyen kozigazgatasi es finanszlrozasi decentralizacio nem zajlott. A 
leginkabb szelsoseges eset Bosznia-Hercegovinde, ahol a szelsoseges alkotmanyos 
fragmentacio a decentralizacio legfontosabb akadalya. Ebben a 3,8 millios orszag- 
ban 13 oktatasi miniszter dolgozik, akik szelsosegesen centralizalt oktatasi halo- 
zatokat mukodtetnek. 

Mivel az iranyitas es finanszirozas centralizacioja miatt az iskolak szervezeti es 
penziigyi autonomiaja is erosen korlatozott, teljes korii intezmenyi autonomiarol 
termeszetesen a regio egyetlen orszagaban sem lehet beszelni. 

A kozoktatasi rendszerek iranyitasanak „hardver” elemeivel kapcsolatos elore- 
haladas legjobb indikatora a hatekonysag minimumat biztosito fejkvota alapu fi- 
nanszirozasra valo atallas. Ez a lepes azert fontos jelzes, mert iskolakat keptelenseg 
kozvetleniil tanuloletszam alapjan finanszirozni, ugyanis a kozoktatas koltsegeit 
nem a tanulok, hanem a tanulocsoportok szama hatarozza meg. Ahol tehat fejkvo¬ 
ta alapu normativ finanszirozas miikbdik, ott nyilvanvalo meg kellett erositeni a 
helyi onkormanyzatok autonomiajat, hogy az kozvetiteni legyen kepes az eltero 
orszagos es a helyi oktatasfinanszirozasi logikak kozott. 


1. tablazat: Az oktatasfinanszirozas reformja a volt allamszocialista orszagokban 


Tanuloletszam alapu normativ 
finanszlrozasi rendszer alapjan 
finanszlrozo orszagok 

Bevezetest vegzo 
orszagok 

Bevezetesenek 
elokeszlteset vegzo 
orszagok 

Bevezeteset nem 
ten/ezo orszagok 

Inputfinanszlrozasra 
visszaallo orszagok 

Magyarorszag (1991) Csehorszag 
(1992) Lengyelorszag (2000) 
Litvania (2001) Esztorszag (2001) 
Koszovo (2002) Szlovakia (2004) 
Ormenyorszag (2005) Gruzia (2007) 
Bulgaria (2008) Romania (2010) 

Oroszorszag 

Tadzsikisztan 

Ozbegisztan 

Kirgizisztan 

Azerbajdzsan 
Lettorszag 
Macedonia 
Moldova Szerbia 
Szlovenia 

Albania Belorusszia 
Bosznia & 
Hercegovina 
Horvatorszag 
Kazahsztan 
Montenegro 
Ukrajna 

Magyarorszag 

(2013) 
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Mint a fenti osszeallitas mutatja, a decentralizacios folyamat a regio igen keves or- 
szagaban tett nagy lepeseket, de az orszagok egy reszeben az tovabbra is a kozpo- 
litika napirendjen van. Osszessegeben - ami a kormanyzas modjat illeti - a regio 
kezdi elveszteni korabban egyseges karakteret. 

A „szoftver” decentralizacioja: tartalmi szabalyozas, 
minosegertekeles es szakmai szolgaltatasok 

Az ezredfordulo idejen a regioban mukodo tartalmi szabalyozasi rendszerek illesz- 
kedtek az iranyitasi rendszerek szelsosegesen centralizalt jellegehez. Mindegyik 
orszagban kozvetlen es reszletezo tantervi szabalyozas mtikodott, melyben a koz- 
pontilag kiadott sillabuszok szaz szazalekban szabalyoztak a tantargyak szerke- 
zetet, a tanitasuk soran kovetendo celokat, a tanitas tartalmat es a tanitasi ido fel- 
osztasat. E tekintetben az elmult bo evtized soran lenyeges valtozas nem tortent; 
a legtobb orszagban - meg ha nehany esetben sor keriilt is a tartalmak reszleges 
modernizaciojara - valtozatlanul ervenyben vannak a kbzvetleniil folyamatsza- 
balyozo kozponti tantervek. Amennyiben a szabalyozas hagy bizonyos idokeretet 
valaszthato tantargyak szamara, azokat is kozponti tantervek alapjan kell tanitani. 

Nehany esetben a tartalmi szabalyozasi rendszer meg tovabb szigorodott. 
Horvatorszagban peldaul az egesz kozoktatas szamara standardokat adtak ki 
(Horvatski Nacionalni Obrazovni Standard), amely nevevel ellentetben nem tel- 
jesitmeny-kovetelmenyeket, hanem a kozponti tantervet kiegeszito kotelezo is- 
meret-inventariumot tartalmaz. Ugyanigy, a kozponti tantervet Bulgariaban is 
Allami Oktatasi Standardok egeszitik ki. Szerbiaban kesziiltek a negyedik es a 
nyolcadik osztaly vegere matematika, szerb nyelv es termeszettudomany standar¬ 
dok, de ezekhez semmilyen kimeneti meres vagy vizsga nem kapcsolodik. A bol- 
gar es a szerb standardok formailag kompetenciakovetelmenyeket tartalmaznak, 
valojaban erosen lexikalis tudasra epiilnek. Ugyanakkor a tobb orszagban beveze- 
tett erettsegi vizsga nem vizsgakovetelmenyeken (kimeneti szabalyozokon) alap- 
szik. A pedagogusok modszertani szabadsaga oly mertekben korlatozott, hogy a 
legtobb orszagban az „osztalyzasi gyakorlatot” is (amit azonosnak tekintenek a 
pedagogiai ertekelessel) jogszabalyok irjak elo. Osszessegeben tehat, a tantervek 
kismerteku liberalizalasa ellenere a tartalmi szabalyozo rendszerek inkabb meg 
centralizaltabbak lettek. 

Az ezredfordulon a minosegertekelesi rendszerek is nagy hasonlosagot mutattak. 
Mindenhol szakfeliigyeletek mukodtek, melyekben tantargyi specialistak tantar¬ 
gyak oktatasat ellenoriztek, es kozvetlenul a pedagogusok munkajanak kontroll- 
jara iranyultak. Az egyes orszagok szakfeliigyeletei kozbtt kiilonbsegek csak ab- 
ban voltak, hogy ezen kiviil a szakfeliigyeletek milyen addicionalis feladatokat lat- 
tak el. A helyzet erdemben csak Szerbiaban valtozott, ahol - korabbi vilagbankos 
iskolafejlesztesi pilot programok eredmenyei alapjan - 2008-ban minden iskola 
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szamara kotelezove tettek az onertekelesen alapulo iskolafejlesztest, majdpedig a 
holland tanfeliigyelet segitsegevel letrehoztak egy intezmenyertekelesen alapulo 
tanfeliigyeleti rendszert, melyet levalasztottak a regionalis taniigyigazgatasi hiva- 
talok halozatarol, s mely ebben az evben kezdte meg mukodeset. Az osszes tobbi 
orszagban a tanfeliigyeletek kozos jellemzoje, hogy a pedagogusok szakmai ellen- 
orzese mellett szamos mas, sok esetben egymast kiolto funkciot is gyakorolnak. A 
roman es bolgar megyei/keriileti tanfeliigyeletek peldaul szamos adminisztrativ 
iranyitasi feladatot is ellatnak. Horvatorszagban az Oktatasi es Pedagoguskepzesi 
Ugynokseg egyszerre lat el szakmai ellenorzesi es tovabbkepzesi feladatokat, mely- 
nek kovetkezteben szakmai ertekelest gyakorlatilag egyaltalan nem vegez. (Az el- 
lenorzo es szakmai tamogato funkciok ez esetben is kioltjak egymast.) A tanulok 
teljesitmenyenek rendszeres kiilso merese egyetlen delkelet-europai orszagban sem 
mukodik. Osszessegeben tehat ezek a rendszerek sokkal inkabb a szakmai kontroll 
illuziojat biztositjak, semmint valodi ertekelo tevekenyseg ellatasat. 

Az iskolai autonomia hianya, illetve gyengesege Delkelet-Europaban altalaban 
nem general komoly keresletet a szakmai szolgaltatasok irant, a kormanyzas rend- 
szereinek centralizalt jellege miatt a meglevo szolgaltatasok erosen kinalat-veze- 
reltek. Mindezek miatt a regio orszagainak szinte mindegyikeben a szolgaltatasok 
kinalata szuk, a szolgaltato kapacitasok gyengek, a szolgaltatasok minosege pe- 
dig egyszeruen nem kerdes. Bulgariaban es Romaniaban peldaul a kepzesi progra- 
mok nagy tobbseget tanfeliigyelok bonyolitjak le egy-ket oras eloadasok kereteben. 
Mindezek miatt az idorol idore felmeriilo valtoztatasi igenyek egyik legfontosabb 
tipikus korlatja a regioban az, hogy a szolgaltatasok szakmai kapacitasai tobbnyi- 
re nem elegendoek masra, mint nehany iskolaban megvalositott „pilot” progra- 
mok lebonyolitasara. 

Mindegyik delkelet-europai orszagban egyfajta kettos tovabbkepzesi rendszer 
alakult ki; a regioban aktiv nemzetkozi szervezetek olyan helyi nonprofit szolgal¬ 
tato iigynoksegeket hoztak letre, melyek relative jelentos szamban nyujtanak to¬ 
vabbkepzesi programokat, melyek jellemzoen nemzetkozi programok adaptacioi. 
Az allami es nonprofit rendszerek kbzott jellemzoen nines atjaras. A tanuloknak 
nyujtott „szakszolgalatokkal” kapcsolatban a rendszer lenyegesen rosszabb, mi- 
vel ebbe a szolgaltatasi szektorba nem aramlik szinte semmilyen donor tamogatas. 
Emiatt a meglevo szolgaltatasok szinvonala Magyarorszagrol nezve kimondottan 
anakronisztikus es neha egesz szakmak hianyoznak a szolgaltatasi palettarol. (A 
Magyarorszagon ma meg igen kiterjedt, tobb ezres „multiplikator” szerepet jatszo 
szakmai szolgaltato szakember reteg hianya miatt a regioban a szakertoi tudas es 
az iskolai praxis kbzotti szakadek sokkal nagyobb, mint nalunk.) 

Osszefoglalva: noha bizonyos orszagok bizonyos pontokon jelentos, a decentra- 
lizacio iranyaba mutato lepeseket tettek, ezek erosen ad hoc jelleguek, a kormany¬ 
zas altalanos, a kozponti tulszabalyozason es adminisztrativ iranyitason alapulo 
mintajat nem tortek meg. 
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A regi rend tehetetlensege 

Bizonyos mertekig fiiggetlenul attol, hogy a kozoktatasi rendszerek decentraliza- 
cioja melletti ervek mennyire meggyozoek, a strukturalis reformok legnagyobb 
akadalya a regioban a centralizalt rendszerekben ervenyesiilo borzasztoan eros 
inercia. E tehetetlensegnek szamos egymast erosito oka van, szambaveteliik nel- 
kiil nehezen ertheto, hogy a kormanyok sokat hangoztatott decentralizacio mel¬ 
letti elkotelezettsege es az abba torteno jelentos beruhazasok miert eredmenyeztek 
ilyen csekely valodi valtozast. Lassunk nehanyat a regio mindegyik orszagara jel- 
lemzo - Magyarorszagon is gyakran ervenyesiilo - akadalyok koziil (Rado 2010). 

Az dllamtol valo fuggoseg erzese. Az onkormanyzatisag hagyomanyaival nem ren- 
delkezo orszagokban, melyekben a kormanyzas szinte kizarolagos hagyomanya az 
eros kozponti hatalom mukodese, nehez akarcsak elgondolni egy olyan iranyitasi 
rendszert, amelyben egyiitt ervenyesiil a kozponti akarat es a kiilonbozo autono- 
miak mukodese. A kormanyzas modjaval szembeni attitudot egyszerre jellemzi a 
minden problemaert minden felelosseget a kormanyra haritas, es a minden prob- 
lema megoldasat a kormanytol varo hozzaallas. 

Bizalomhidny. A szerepek tisztazatlansaga, a kiterjedt korrupcio, a szemelyes 
politikai kapcsolathalozatok hatalmas befolyasa es sok minden mas miatt az ok- 
tatasi rendszer egyes szereploi (helyi iranyitok, iskolavezetok, pedagogusok, szii- 
lok stb.) kozott hatalmas merteku bizalomhiany uralkodik. Minden decentrali- 
zacios lepes elofeltetele az autonom helyi szereplok kozotti egyiittmukodes ki- 
alakitasa, bizalomhiany eseten azonban az egyes szereplok az allamtol varjak a 
tobbi szereplo kontrolljat, ami tartositja a kozponti beavatkozas iranti igenyt. Igy 
peldaul szamos delkelet-europai orszagban sok iskolavezetot hallottam arrol be- 
szelni, hogy az onkormanyzatok „visszaelesei” miatt bizonyos donteseket inkabb 
a kormany dekoncentralt hivatalainak kell meghozniuk. Ugyanigy - kiilonosen 
a volt Jugoszlavia utodallamaiban - altalanos az a meggyozodes, hogy az igaz- 
gatok hatalmat olyan iskolaszekeknek kell korlatozniuk, melyekben tobbsegben 
vannak a pedagogusok. 

A tartospolitikai elkotelezettseg hidnya. Az oktataspolitika „stop and go” terme- 
szete szamos kozep-europai orszagban is jellemzo, a nagyobb szerkezeti atalaku- 
lasok idoigenye azonban szinte mindig meghaladja az egy-egy kormanyzati ciklus 
idohorizontjat. Ennek kovetkezteben a delkelet-europai kormanyok csak erosebb 
kiilso nyomasra vagnak bele komolyabb atalakitasokba. Mindebben az is kozre- 
jatszik, hogy az intezmenyesiilt oktataspolitikai konzultacios mechanizmusok a 
legtobb orszagban kialakulatlanok. Szamos korabbi decentralizacios intezkedes 
visszavonasa 2000 utan Romaniaban peldaul minden kiilonosebb ellenallas nel- 
kiil valosult meg. 

A kontroll elvesztesetol valo felelem. Egy olyan rendszerben, amely adminisztrativ 
ellenorzesen (a kontroll illuziojan) alapszik, a kontroll elvesztese komoly felelem 



RADO PETER: EGY VEGTELEN TORTENET... 


55 




es iranyitoi frusztracio forrasa. Ezt a decentralizalt rendszerek iranyithatosagaval 
kapcsolatos tudas es tapasztalat enyhithetne, ami azonban tobbnyire nem all ren- 
delkezesre. A kormanyzas szereploi minden decentralizacios lepest az ismeretlen- 
be valo ugraskent elnek meg. 

Atfogo oktatdsi reformstrategidk hidnya. A regio egyetlen orszagaban sem fogadtak 
el olyan komprehenziv kozoktatasi reformstrategiat, amely a „hardver” es „szoftver” 
elemeinek osszekapcsolasan alapult volna, s amely a rendszer egeszenek decentra- 
lizaciojat magaban foglalo jovokepet tartalmazott volna. Kesziilt ugyan ilyen stra- 
tegia Bulgariaban es Horvatorszagban, de egyik sem lepett tul a szakertoi termek 
statusan (Expert Analyses 2009). A kiilonbozo alrendszerek kbzotti kapcsolatok 
valamilyen merteku figyelembevetele csak Romaniaban es Szerbiaban tortent meg. 
Ennek ellenere a problema egyik tipikus peldajat is Szerbia szolgaltatja: rendsze- 
resen beleiitkozik abba a korlatba, hogy az oktatas tartalmanak es modszereinek 
megujitasat szolgalo kozponti kezdemenyezesek alkalmazhatatlanok a regi iranyi- 
tasi, finanszirozasi es minosegertekelesi rendszer keretei kozott. 

A helyi-intezmenyi irdnyitdsi kepessegek hidnydrol szolo velekedesek. A regio or- 
szagaiban altalanosan osztott meggyozodes, hogy az onkormanyzatok es iskolak 
vezetoi nem felkesziiltek arra, hogy nagyobb felelosseget vallaljanak. (Ezt e szerep- 
lok termeszetesen nem igy latjak.) Az uralkodo megkozelites szerint a kepessegek 
fejlesztesenek meg kell eloznie a dontesi kompetenciak helyi szintekre telepiteset. 
Ennek megfeleloen rengeteg olyan kepzesi program zajlott, amely olyan feladatok 
ellatasara valo kepesseget volt hivatva javitani, amelyet a resztvevok egyaltalan 
nem lattak el, igy csupan elvont elmeleti tudasuk gyarapodott. 

A bdrmilyen vdltozdssal szembeni ellendllds. E tekintetben nem csupan a minden- 
hol es mindenkiben meglevo valtozasok miatti felelmekrol van szo. Ha egy rend¬ 
szer hosszu ideig tartosan mukodik, sziiksegkeppen megteremti azokat a szereplo- 
ket, akik erdekeltek a rendszer fenntartasaban - legyen az barmilyen. Igy peldaul 
a nemelyik orszagban hatalmas befolyassal rendelkezo pedagogus szakszervezetek 
nem erdekeltek a decentralizacioban, mert az iskolavezetoi munkaltatoi dontesi 
kompetenciak kiszelesitese arra kenyszeritene oket, hogy minden egyes iskolaban 
megteremtsek a hatekony munkavallaloi erdekkepviselethez sziikseges szervezett- 
seget, amivel jelenleg messze nem rendelkeznek. A regio orszagainak oktataspoli- 
tikai gyakorlata szinte egyaltalan nem alkalmazza az ellenallas csokkentesere al- 
kalmas targyalasos es kommunikacios kozpolitikai technikakat. 

A centralizalt rendszereknek az eddigiekkel magyarazhato tehetetlensege a leg- 
tobb orszagban egy sajatos helyzetet teremt: az oktataspolitika hemzseg az ira- 
nyukat tekintve decentralizacios oktataspolitikai kezdemenyezesekkel, melyek 
azonban mar a tervezes es donteshozatal idoszakaban felpuhulnak, melyek meg- 
valositasat a kormanyok a bizonytalan jovobe toljak, melyek a megvalositas soran 
kilugozodnak, vagy amelyeket a kezdemenyezes kudarcara hivatkozva torolnek, 
meg mielott a kudarc kideriilhetne. 
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Belso es nemzetkozi napirendek 

A nemzetkozi szervezetek szamunkra ismeretlen merteku befolyast gyakorolnak a 
legtobb delkelet-europai orszagban zajlo oktataspolitikai gyakorlatra. Van nehany 
orszag, ahol ez a hatas kozvetlen es nemzetkozi mandatumon alapszik. Ilyen pel¬ 
daul Macedonia, ahol az etnikai konfliktusok lezarasa a nemzetkozi kozosseg eros 
beavatkozasaval tortent, vagy Bosznia-Hercegovina es Koszovo, ahol a nemzetko- 
zi szervezetek kozvetlenul is kbzremukodtek az orszagok kormanyzasaban. Ennel 
azonban sokkal fontosabbak a kozvetett hatasok. A regio orszagaiban egyaltalan 
nem allnak rendelkezesre kozossegi forrasok oktatasfejlesztesre vagy oktatasi re- 
formok implementacios koltsegeinek a fedezesere. Az ilyen celokra elerheto for¬ 
rasok mindenhol vilagbanki hitelek, a tarsulasi megallapodasok megkotese utan 
elerheto unios elocsatlakozasi alapok, az ENSZ szakositott szervezeteinek forrasai, 
es nemzetkozi donor szervezetek programjain alapulnak (peldaul a Soros alapit- 
vanyi halozat, vagy egyes orszagok segelyprogramjai). Ennek megfeleloen a regio 
orszagainak decentralizacioval kapcsolatos politikai nem erthetoek meg a nem¬ 
zetkozi szervezetek oktataspolitikai strategiainak ismerete nelkiil. 

Temank szempontjabol alegfontosabb nemzetkozi szervezet a Vilagbank. Ennek 
az oka reszben az, hogy a vilagbanki hitelek mindenhol kiemelkedo szerepet jat- 
szottak a kozoktatas intezmenyrendszerenek fejleszteset szolgalo politikakban, 
reszben pedig az, hogy a Vilagbank szakertoi mindenhol aktivan kozremukodtek e 
programok kialakitasaban. Latnunk kell, hogy a Vilagbanknak vilagos es egyertel- 
mu decentralizacios strategiaja van. Ennek kovetkezteben a vilagbanki programok 
forrasainak jelentos resze szamos orszagban (peldaul Szerbiaban, Horvatorszagban 
vagy Romaniaban) a decentralizaciohoz sziikseges intezmenyi feltetelek es szak- 
mai kapacitasok fejlesztesere lett elkiilomtve. Nehany orszagban es bizonyos ido- 
szakokban komoly fesziiltsegeket generalt, hogy a mar elindult vilagbanki prog¬ 
ramok egyertelmu decentralizacios celokat kovettek, mikozben egy tij hivatalba 
lepo kormanyzat hatalommegosztas es modernizacio iranti elkotelezettsege ero- 
sen kerdeses volt. 

Egy bizonyos ponton nehany orszagban a Vilagbank forrasbiztosito szerepet at- 
vette az Europai Unio. Ez tortent Bulgariaban es Romaniaban a csatlakozaskor, 
majdpedig Horvatorszagban es Macedoniaban a tagjelolti status elnyeresekor. Az 
unios tamogatasok kiterjesztese a tarsulasi megallapodast kotott orszagokban az 
IPA programok kereteben mashol is (peldaul Szerbiaban) felertekelte az Unio ok¬ 
tatasi modernizacioval kapcsolatos strategiai megkbzeliteset. Tudnunk kell, hogy 
az Unio decentralizacioval szembeni viszonya nem egyertelmu, aminek alapveto 
oka az oktatassal kapcsolatos korlatozott kozossegi mandatum, melynek kovet- 
kezteben nem alakithato ki egyseges strategiai allaspont a kozoktatasi rendszerek 
kormanyzasanak kivanatos es celszeru modjarol. Noha az oktatas a nyilt koordi- 
nacios mechanizmusba valo bekeriilesevel onallo kozossegi politika-teriilette valt, 
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a tagorszagok kormanyzasi rendszereinek nagy sokfelesege miatt az IPA forrasok 
felhasznalasanak lehetseges celjait kijelolo unios jogszabalyok e tekintetben sem- 
mifele orientaciot vagy elvarast nem nyujtanak. (A csatlakozasi targyalasok kere- 
teben peldaul az Europai Unio semmilyen, az oktatas kormanyzasanak modjara 
vonatkozo feltetelt nem szabott Horvatorszaggal szemben. Annak ellenere sem, 
hogy korabban jelentos osszeggel tamogatta egy meg nem valositott, oktatasi de- 
centralizaciot is magaban foglalo kozigazgatasi decentralizacios strategia terve- 
zeset.) Ennek megfeleloen az elocsatlakozasi alapokbol finanszirozott programok 
vagy valamelyik oktatasi szint modernizaciojat szolgaljak, vagy az unios celreferen- 
ciak („benchmarkok”) teljesiteset szolgalo politikak implementaciojat. Ennek ko- 
vetkezteben felertekelodott, hogy a regio mindenkori kormanyai mennyire kovet- 
nek decentralizacios politikat. Ahol a kormanyzat elkotelezettsege eros volt, mint 
peldaul az elozo szerbiai kormany eseteben, ott az IPA programok is tartalmaz- 
tak decentralizacios celu fejleszteseket. (A fejkvota alapu normativ finanszirozas- 
ra valo atallas elokeszitese peldaul Szerbiaban egy IPA program kereteben zajlik.) 

Az osszes tobbi, a regioban aktiv donor szervezet a kormanyzas modjaval kap- 
csolatban semleges strategia alapjan tevekenykedik. A „nyilt tarsadalom” filozofia 
alapjan mukodo Soros alapitvanyi es nemzetkozi program halozat peldaul jelen¬ 
tos forrasokat biztosit az iskolak nyitottsagat es az iskolarendszer befogado jelle- 
get erosito fejlesztesek szamara, a kormanyzas nyitottsaganak biztositasa azonban 
nem tartozik a halozat prioritasai koze. 

Strukturalis fesziiltsegek 

Az egyes decentralizacios lepesek elszigeteltsege, a rendszer mas elemeinek valto- 
zatlansaga es a centralizalt kormanyzas mintazatanak erintetlensege miatt a del- 
kelet-europai kozoktatasi rendszerek mukodeset szamos „strukturalis fesziiltseg” 
terheli, melyek felterkepezese szamunkra is fontos tanulsagokkal szolgalhat. 

A delkelet-europai attekintes egyik legfontosabb tanulsaga, hogy nines kozokta- 
tasi decentralizacio kozigazgatasi reform nelkiil. A parhuzamos (elkiiloniilt) tan- 
iigyigazgatasi halozatok megmaradtak azokban az orszagokban is, melyekben fi- 
gyelemre melto decentralizacios lepeseket tettek (mint peldaul Szerbiaban vagy 
Bulgariaban). A dekoncentralt biirokratikus iranyitas fennmaradasa fenntartja a 
kozponti tulszabalyozast, ami lenyegeben ellehetetlenit barmilyen autonom fela- 
datellatast. Jol bizonyitja mindezt a bolgar pelda, ahol a esak a kozoktatasban meg- 
valositott finanszirozasi decentralizacio sajat bevetelek hianyaban lenyegeben nem 
hozta helyzetbe az onkormanyzatokat. 

Egy masik tanulsag eppen a forditottja: a kozigazgatasi decentralizacio nem valt 
ki automatikusan alkalmazkodast az oktatas iranyitasaban. Macedonia peldaja 
azt igazolja, hogy noha a taniigyigazgatasi dontesi kompetenciak az onkormany- 
zatokhoz keriilhetnek, az iskolai intezmenyi autonomia es felelosseg kiterjedeset 
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meghatarozo mas alrendszerek (finanszirozas, tartalmi szabalyozas, minoseger- 
tekeles, szakmai szolgaltatasok) minden tovabbi nelkiil maradhatnak centralizal- 
tak. Hasonloan tanulsagos Horvatorszag peldaja: a helyi es megyei onkormanyza- 
tok tulajdonosi jogainak kozigazgatasi reformba agyazott megteremtese 2001-ben 
nem vont maga utan tovabbi oktatasi reformokat. 

Ezekben az „oszver” rendszerekben az iranyitasi ertelemben vett decentraliza¬ 
cio eros oktatasi centralizacioval parosulhat, ami sem a rendszer nyitottsaga, sem 
pedig fejleszthetosege tekinteteben nem mutat semmilyen javulast. E kiilonbozo 
iranyitasi agak osszefesiiletlensege mogott elsosorban egy klasszikus kormany- 
zati politika, koordinacios problema huzodik meg. Nem egyszeruen egy egyse- 
ges kormanyzati strategia hianyarol van szo, de szamos esetben meg az illetekes 
miniszteriumok kbzotti kommunikacio is hianyzik. A regio oktatasi miniszteriu- 
maiban azok a szakemberek, akik kepesek a kormanyzas „hardver” es a „szoftver” 
elemeit egyiitt kezelni, ritkak, mint a feher hollo. Legtobbszor annak a belatasa 
sem tortenik meg, hogy a kiilonbozo tanterveknek kozvetlen hatasa van az okta- 
tas koltsegeire. 

Mindezeken feliil, mint azt a korabban emlitett peldak bizonyitjak, a csak egyes 
teriileteken megvalositott decentralizacio szerkezeti fesziiltseget (inkonzisztenciat) 
okoz, melynek hatasara az egyes eszkbzok kioltjak egymast. Ezt bizonyitjapeldaul, 
hogy Bulgariaban a merev tantervi szabalyozas miatt kihasznalatlan a decentra- 
lizalt finanszirozasban rejlo rugalmassag, vagy eppen forditva, a szerbiai tantervi 
szabalyozas viszonylagos rugalmassaga kihasznalatlan marad a decentralizalt fi- 
nanszirozasra valo atallasig. 

Egy kovetkezo tanulsag az, hogy kozvetlen osszefiigges van az alkotmanyos kere- 
tek es a decentralizacios reformok eselyei kozott. Ez leginkabb Bosznia-Hercegovi- 
naban nyilvanvalo, ahol barmilyen oktatasi reform elofeltetele az alkotmanyos 
centralizacio, az orszag teljes szettoredezettsegenek felszamolasa. Ezt illusztralja 
peldaul az, hogy eros - lenyegeben kudarcot vallo - torekvesek iranyultak egy az 
egesz orszag szamara kiadott tanterv megalkotasara, amelytol sokan az oktatasi 
rendszer ujraegyesiteset remeltek. Nemileg attetelesebb es rejtettebb modon ha- 
sonlo problema figyelheto meg a szerbiai Vajdasagban. A vajdasagi oktatasi auto- 
nomia paradox modon az onkormanyzati autonomia korlatja, ugyanis egy decent¬ 
ralizacios reform kereteben a Vajdasagnak sajat oktatasiranyitasi jogositvanyainak 
egy reszet tovabb kellene adnia. 

A delkelet-europai tapasztalatok alapjan az is vilagosan latszik, hogy az oktatas 
kormanyzas professzionalizalodasanak (egy differencialt iranyitasi eszkoztar let- 
rehozasanak) egyik elofeltetele az iskolai autonomia biztositasa. A kormanynak 
ki kell vonulnia az intezmenyek „mikro-menedzsmentjebol”. Mindaddig, amed- 
dig az iskolak mukodesevel kapcsolatos tulajdonosi (fenntartoi) jogositvanyokat 
a kormanyzat gyakorolja, es amig az oktatasiranyitas az eroforrasok standardi- 
zaciojan, valamint a pedagogiai, tanulasszervezesi folyamatok aprolekos kozpon- 
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ti szabalyozasan alapszik, a kormanyzas egyetlen alrendszere sem mukodtethe- 
to hatekonyan. 

A kormanyzas hatekonysag deficitjenek legnyilvanvalobb jele az a korabban em- 
litett jelenseg, hogy az adminisztrativ iranyitast szolgalo intezmenyeknek egymas- 
nak ellentmondo, egymast tokeletesen semlegesito funkciokat kellene ellatniuk. 
Ilyen volt peldaul a szakfeliigyelet es szakmai tamogato rendszer egy szervezetbe 
telepltese Horvatorszagban, vagy a tanfeliigyeletek altal ellatott adminisztrativ 
iranyitasi funkciok Bulgariaban. Nem veletlen, hogy Szerbiaban es Romaniaban, 
ahol a decentralizacio bizonyos teriileteken leginkabb elorehaladt, a folyamat oha- 
tatlanul maga utan vonta a kiilonbozo kormanyzasi funkciok szetvalasztasat es 
onallo intezmenyesiteset. 

Vegiil, az utolso fontos „balkani lecke” az, hogy noha minden decentralizacios 
program egyik alapveto celja, hogy a rendszer fejleszthetosege szamara biztositson 
kedvezobb felteteleket, a csak toredekesen megvalositott decentralizacio nem fel- 
tetleniil javitja a kormanyok kepesseget arra, hogy megvalositsanak egy oktatas- 
politikat. Ehhez egyszerre kell biztositani az oktatasi intezmenyek onallo valtoz- 
tatasra valo kepesseget, es az oktataspolitikak implementaciojaban kulcsszerepet 
jatszo intezmenyek minoseget. Delkelet-Europaban ehhez meg hosszu ut vezet. 

RADO PETER 
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